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．中文摘要
    本研究係基於結構功能途徑，蒐集地
方政府協調有關文獻，以歸納協調功能對
今日地方政府的意涵、目標、特性，進而
從各主要國家地方政府進行協調的經驗
中，比較不同協調機制的重要共同點與差
異，並探討其對今日地方政府功能與運作
的影響。此外，基於對我國地方政府法制
的分析及實際訪談結果，評估我國地方政
府進行協調的可行性與必要性。最後本研
究將從公共行政觀點檢討協調功能對今日
地方事務與地方政府體制研究的啟示，以
及有待克服或繼續研究的重要課題。
．英文摘要
    This study contains four elements.
First, the author tried to find out the
meanings, goals, and characters of
local government coordination from the
function prospect. Second, compared
different strategy or mechanism of
coordination and point out the share
points or arguments. Third, evaluated
if the coordination strategies can be
run in Taiwan by surveyed and
literature review. Last, connect
coordination and local affairs and
summarized key points that may happen
in local policy implementation or
future study of public administration.
．計畫緣由與目的
    在今日社會活動頻仍、民眾自主意識
普遍提高的環境下，地方政府除了要履行
傳統政府的「管制」角色外，更要積極提
升「服務」功能，以取得民眾的信任與支
持。然而另一方面，在本身可用財源及上
級補助的普遍緊縮，而民眾需求又不斷增
加的雙重困境下，個別地方政府在實際運
作中卻愈來愈難以負荷。基於此，不同地
方政府間透過協調方式，並整合彼此資源
來處理共同事務便成為重要的選擇途徑。
    此外，就我國而言，憲法增修條文第
九條以及地方制度法(以下簡稱地制法)的
公布施行，雖然賦予我國各級地方政府的
法定地位與基本職能，但是在功能層面
上，地方政府如何妥善發揮效能以滿足民
眾需求卻無明確軌跡可循，故本研究除了
分析研究國外資料外，亦將探討協調功能
與機制對我國地方政府運作的意涵，並經
由訪談方式探索其必要性與可行性，期能
提供我國地方政府功能發揮時，不同的思
考途徑。
    綜上所述，本研究目的主要有二：
1.基於地方政府功能發揮的觀察角度，兼
從理論與實務面，探討當前各國地方政
府間進行協調工作的機制與功能內涵，
期能瞭解府際協調的特性、策略，以及
相關影響；
2.探討協調功能與機制對我國地方政府運
作之意義與可行性。
．研究架構與方法
    本研究之進行，係從地方政府與地方
自治團體的結構功能途徑，分析協調策略
與機制之內涵與施行情形，同時思考其對
2我國未來地方運作的意義。基於此，本研
究架構設計分為下列三部分(圖示請見附
錄一)。
(一)文獻蒐集與整理。即儘可能蒐集國外
關於地方政府協調之文獻。
(二)資料歸納與分析。主持人基於組織及
功能取向，對所得資料進行整理，同時
發掘有關特點。
(三)國內相關資料蒐集。鑑於我國尚缺乏
具體之地方政府間協調機制或成果研
究，故僅能選擇較有關之法制與實務問
題進行分析。
    針對上述架構，本研究進行方法主要
分為兩部分，一是文獻分析。即廣泛從現
有書籍、期刊，以及網路中蒐集資料，並
進行整理；二是實地訪談。即由主持人及
協同主持人連繫數位地方政府公務員，請
其就個人所知及當前業務處理情形，評估
當前我國地方政府間施行協調工作的必要
性與可行性。
．章節安排
    本研究各章安排如下：
一、緒言
  (一)問題概述
  (二)名詞界定
二、地方政府間進行協調的情境
  (一)今日地方政府角色與功能的轉變
  (二)地方政府間進行協調的主觀動力
  (三)地方政府間進行協調的客觀誘因
三、地方政府間協調的策略分析
  (一)協調的範圍與目標
  (二)協調的權責分配
  (三)協調的機制
四、協調對地方政府間關係的影響
  (一)對地方政府本身
  (二)對各級政府關係
  (三)對地方民眾與地方事務
五、我國進行地方政府協調之評估
  (一)環境評估
  (二)法制評估
  (三)運作評估
六、結論
．研究內容概述1
一、地方政府間協調的內涵
    組織間的「協調」(coordination)，
係從功能發揮的角度進行瞭解，主要指兩
個(以上)組織基於共同目標，而在相互合
作的基礎上採行一致行動的關係。換言
之，參與協調的雙方(各方)不僅應具有共
同的努力目標(問題)，亦應採取彼此合作
的、一致的行動。而對地方政府間的協調
而言，則多是指在特定地理區域或範圍
內，不同地方政府基於滿足區內民眾共同
性的需求，或是訂定一致性管制標準的考
量，而主動(各地方自治團體間自發性的推
動)或被動(執行上級政府的法令)進行合
作。Leach等人認為今日地方政府進行協
調，主要是基於下列理念
(Leach,et.al.,1997)：
1.不應將所有地方上的事務或問題均限制
在單一區域範圍內。
2.地方權力與資源的重分配不應以單一地
方政府為考量。
3.應成立較不具傳統官僚特性的組織，以
因應各項需求。
4.應結合不同類別的專業人才，以符合現
代社會之需求。
    而根據Atkins (1997)之研究，地方政
府間的協調可因為合作方式、權責劃分、
資源共享程度之不同，而區隔出25種不同
程度之類型，然而其目標與原則卻是一致
的，即透過功能整合方式，以結合各地方
政府分散的資源，進而截長補短，來達成
共同的目標。
二、地方政府間進行協調的情境
  (一)今日地方政府角色與功能的轉變
    根據地方自治或傳統地方政府運作的
觀點，地方事務係在各別地方政府的轄區
內，或基於地方民眾透過民主程序決定，
或基於法令規定，而由地方政府負責推動
的。然而由於今日地方政府角色與功能的
轉變，卻使此一觀點受到極大的挑戰。因
為今日地方政府除了需履行傳統地方政府
                                                
1 為節省篇幅，本文僅摘錄重要論據及結論，其他
引申及附註則從略。
3「管制」的角色與功能(如維持治安、保障
民眾生命財產安全等)之外，更重視「服務」
的功能(即多方面滿足民眾食、衣、住、行
的需要)，而在社會資訊日趨開放、人口流
動頻率提高的環境下，個別地方政府不論
進行管制或服務時，若不能考量其他地方
政府的作法或實況，則各項工作將可能難
以推動，特別是在服務問題上，個別地方
政府若採行較優渥的措施，則將形成週邊
民眾「搭便車」的行為；反之，若緊縮服
務，則又可能引發抗爭。故採取開放立場
參與各項事務的推動，將是區域內各個地
方政府的共同問題與責任。
  (二)地方政府間進行協調的主觀動力
    今日各國地方政府運作時，財源不足
已是普遍性的現象，然而強調服務功能又
使民眾對政府的要求增加，因此如何以最
小投入完成最多樣、且能獲得民眾滿意的
服務便成為地方政府的一大難題。
    此外，隨著民營化、業務外包等一連
串民間參與公共事務的熱潮，使地方政府
不再成為地方事務的唯一推動者與主導
者，此時若再不能積極提升本身能力，則
地方政府勢將面臨緊縮甚至於裁撤的嚴酷
挑戰。
    第三，今日許多地方事務由於涉及層
面與影響廣大，已非單一地方政府有能力
解決，例如振興地方產業，或是提供地方
民眾醫療照謢等經濟與社會工作，均有賴
於週詳的配套規劃以及一致性的執行標準
方能落實。
    綜上理由，進行地方政府間的協調將
是互蒙其利的良好選擇。
  (三)地方政府間進行協調的客觀誘因
    地方政府進行協調最大的誘因當屬資
源的共享，即結合彼此力量、截長補短以
解決共同問題。此外，在共同的基礎上，
協調更提供地方事務不同的解決途徑，例
如成立獨立的教育委員會來審查學區調整
問題，使原本爭議性的政治問題可經由專
家專責方式獲致合理的解決。最後，協調
有助於從整體(地區性)觀點來處理公共問
題，一方面地方政府間取得共同的行動標
準；另方面民眾亦較能以持平觀點考察個
別政府的施政良寙。
三、地方政府間協調的策略分析
  (一)協調的範圍與目標
    延續前節整合的動力，並綜合本研究
蒐集所得文獻得知，地方政府間進行協調
的範圍，多以「服務功能」部分的增進地
區民眾社會福利與經濟發展兩類工作為
主，例如濟貧措施、青少年及老年照護、
促進產業投資等；至於「管制功能」部分，
則主要是以依據法律授權訂定一致化的執
行標準，如規費費率、駕駛酒精測試標準
等。「服務功能」之所以成為協調主要範圍
的理由，除了反映出今日地方政府運作的
重點方向外，基本上亦配合各國地方政府
在整個政府體系中的角色。一般而言，各
國地方政府所職司的業務，本來就以社
會、經濟工作為主，故個別政府在擁有事
務主導權的條件或權限下，自然較能彈性
選擇適當的執行方式；反之，「管制功能」
的發揮多須依循中央或全國一致性的法
律，地方政府多僅能在執行層面依法制定
施行細則或標準而已。
    至於在協調的目標上，基本上可分為
消極的與積極的兩部分。首先，就消極目
標而言，地方政府之所以願意放棄某些事
務的主導權，進而與其他地方政府合作，
最主要的理由就是期望這些事務或問題能
得到更有效率、更完善的處理，換言之，
希望透過協調來降低事務處理的成本或複
雜程度，進而減輕個別地方政府在資源或
業務上的負擔。其次，在就積極目標而言，
在科技進步、人口快速流動的環境下，許
多地方問題的產生常是跨區域的，或是由
不特定的民眾所共同面對。例如台北市要
求騎乘機車不得側坐的規定即可能連帶影
響到非屬台北市民的騎乘方式。因此個別
地方政府唯有放棄部分權利，並與其他政
府進行協調，方能共謀其利。同時，在較
大範圍與層面的規劃下，地方問題亦可望
有更周延的解決途徑。此種積極興利的協
調觀點，可從下列六項推論中得到進一步
的瞭解(Morgan,1997)：
1.不同類型的地方政府服務，應在共同的
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2.各項地方服務應兼顧效能與效率。
3.地方政府的服務應可跨越行政區域。
4.地方問題的解決應以完整的區域為範
圍。
5.不同地方政府間財政分散的情形應加以
改善。
6.應創設某一機制，以強化各區域事務的
領導權。
  (二)協調的權責分配
    協調雖然是以問題或事務處理為導向
的合作行動，但是由於參與者為具有法定
地位且行動受法律嚴格規範的政府，故適
當釐清其間的權責分配問題便極為重要，
甚至於許多協調工作的成敗，常繫於參與
各地方政府間權責分配是否能順利完成。
    基本上，協調進行的權責關係，除了
是有關地方政府間互動之外，實際上也涉
及了中央與地方的關係，以及協調事務的
性質，甚至於吾人可將地方政府間協調權
責的分配與運作，視為是兩者綜合影響下
的結果。以下茲分別說明之。
1.中央與地方關係
    中央與地方政府間的關係，一般常用
「集權」、「分權」兩者予以區隔。而在此
兩種關係下，協調的權責分配方式也有所
不同，茲分述如下。
    首先，就中央集權體制而言，協調可
說是中央(上級)政府基於對特定事務處理
一致化、標準化的考量，但由於本身沒有
能力或不適合自行辦理，因而授權地方(下
級)政府辦理的結果，基於此，其權責分配
基本上包含下列重點：
(1)中央(上級)政府基於實際需求或本身
能力的考量將權力授予地方政府。
(2)中央(上級)政府制定法律以規範協調
進行的模式，以及有關資源的配置等要
素。
(3)地方政府依法執行協調工作，並採行必
要的配合措施。
(4)協調過程中地方政府須接受中央政府
的指揮監督。
    在上述權責關係中，協調基本上係由
中央或上級政府所主導的，參與協調之地
方政府僅是另一種型式地執行上級指令而
已。
    其次，在分權的體制下，協調則是個
別地方政府將原來屬於本身權責範圍的事
務，透過一定程序進行整合，而取得一致
的標準或處理方式。而協調在此種基礎上
的權責分配主要亦有下列四項：
(1)協調事務原係屬於個別地方政府專有
之權責範圍。
(2)地方政府基於共同的意願進行協調。
(3)協調過程所涉及的權責內容，由參與各
方自行商定。
(4)中央(上級)政府僅作適法性的事後監
督，其餘部分並無權干預。
    由上可知，在分權體制下的協調工
作，基本上係由地方政府主導，因此只要
不違背憲法或中央法律，則不論在協調範
圍上或方法上，均較集權體制具有彈性。
2.管制與服務的性質差異
    除了因政府體制不同而導致權責差異
外，協調事務的本質亦會產生影響。其間
差異吾人可用地方政府服務與管制兩種功
能進行區隔說明如下。
    第一，若協調事務屬於服務性質，則
權責劃分便等同於提供服務過程中「供給
／需求」關係的劃分。具體而言，其包括
下列重點：
(1)協調是地方政府間興利的共同途徑。
(2)各地方政府應基於「合夥人」(partner)
或契約的原則進行協調。
(3)協調過程的成本與結果所產生的效益
或代價，亦由各方依約分攤。
(4)只要不違反法律，並取得參與各方的同
意，權責分配方式可隨時進行調整或取
消。
    由於提供服務功能屬於「興利」的性
質，基本上不會減損地方民眾與政府，或
是參與政府間固有的權利義務，故權責劃
分便類似建立合作契約，即個別地方政府
提出合理的資源(投資)，經由協調而換取
更多收益。
    第二，當協調內容屬於管制性質時，
由於可能涉及法定權利義務的變更，故權
責劃分便相對較為複雜。因為其間不僅將
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管制關係，也涉及參與協調各方如何建立
共同管理機制以統合相關行動的問題。此
一部分，Cope與Goodship兩人研究英國個
案時所提出的「管制制度模式」
(Regulatory Regime Model)內容，或可作
為本處論據的參考。他們認為地方政府進
行協調行為時，基本將產生三種基本的角
色：「贊助者」(sponsor)，即參與協調的
政府，「管制者」(regulator)即政府間為
達成協調所成立之機制，以及「被管制者」
(regulated)，即標的團體或個人。而此三
種角色間又可因為主導者的不同而產生下
列權責關係：
(1)由管制者主導。即由共同成立之協調機
制主導協調工作，此時不論贊助者或被
管制者均須受其節制。
(2)由贊助者主導。即參與各地方政府對協
調享有主導權，此時將會衍生出下列三
種權責關係
  a.贊助者與管制者共享權力，均有權影
響被管制者。
  b.除了前項權力共享的內容外，管制者
尚可基於共同授權反過來對贊助者進行
節制。
  c.基於被管制者不斷變動之需求，由贊
助者與管制者共同協商管制的方法。
    從上述「管制制度模式」內容可知，
當協調涉及權利義務的變動時，則其內涵
將不單是處理地方事務的不同選擇而已，
其更是各「利害關係人」(stakeholders)
間互動關係的重新調整。換言之，地方政
府間欲發揮協調功能將是其間權責關係的
重分配。
  (三)協調的機制
    如前所述，協調工作由於預設目標、
權責配置等因素的不同，而可能產生不同
的考量之外，各國本身制度、文化背景的
差異亦具有相當影響，因此協調機制的建
立便呈現多元化的表現。
    為求更深入瞭解協調整制的內涵，本
研究蒐集了英、美、法、日四個國家刻正
進行的經驗共八項，分別是「區域發展
署」、「區域發展計畫」、「行區」、「特區」、
「機構合併」、「地方政府議會」、「行動聯
盟」、「多元業務處理途徑」。經過分析歸納
後發現，這八類地方政府間的協調機制基
本上可從下列兩個層面進行分類：
1.業務導向／組織導向。此分類主要是針
對建構協調機制時的主要變革或調整部
分加以區隔。其中業務導向係指建構協
調機制主要焦點在改變政府服務或管制
業務的產出方式；反之，組織導向則主
要在調整參與政府間的組織架構或權責
關係。
2.分權／集權。此分類係指進行協調過程
中各方權力的互動情形。其中分權係指
參與協調各方的地位是對等的、互惠
的；而集權則指有一主導力量(常是中央
或上級政府)來統合參與協調各方。
    若將上述兩種分類模式併同考量，則
可得出一個2×2的象限關係，如圖一所
示：
   本研究認為藉由圖一中橫軸(集權／
分權)與縱軸(業務導向／組織導向)的關
係，能較單純地陳述各國制度並有助於吾
人瞭解並比較不同協調機制的特性。以下
茲分別說明圖一各個象限中協調機制的意
涵。
1.(集權，業務導向)
    此一象限主要是基於集權的基礎，針
            業務導向
   
  ＊區域發展署      ＊行動聯盟
  ＊區域發展        ＊多元業務處
    計畫              理途徑
  ＊行區            ＊機構合併
  ＊特區            ＊地方政府
                      議會
            組織導向
  圖一：地方政府整合的機制
資料來源：本研究自行歸納
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6對特定業務進行協調。其中「區域發展署」
(Regional Development Agencies, 簡稱
RDA)是英國於1998年「區域發展署法」
(Regional Development Agencies Act,
1998)施行後所設立的區域協調機制。該法
規定國協所轄各地理域均應設置RDA以推
動區內經濟發展、研擬提升政府競爭力措
施，同時配合各項全國性或歐盟規定以落
實區域發展。
    區域發展計畫(Regional Development
Planning)則是日本政府自1962年開始推
動的四個國家發展計畫(Comprehensive
National Development Plans, CNDP)中的
重要環節之一。其主內容是將日本國土按
照地緣關係劃分為九州、四國、中國、中
部、關東、東北、北海道八個區域。每一
個區域再配合國家發展計畫中的子計畫，
如促進產業發展、擴大公共投資等政策進
行細部且符合區域特性的規劃。相近於英
國的RDA，日本區域發展計畫的目標亦在於
整合區域資源與特性，進而促進區內產業
的繁榮發展。
    由上述兩個例證可知，「集權，業務導
向」的協調機制具有下列特性：
(1)由中央(上級)政府主導。
(2)預先設定協調之目標或業務範圍(如經
濟發展)，以及有關機制。
(3)地方政府的角色在於被動的配合。
2.(集權，組織導向)
    由於協調需求的產生常是多元的，或
是業務本身具有高度複雜性而不易以個案
方式處理，故需要從地方政府組織層面直
接加以調整。此類策略可用法國的「行區」
(region)與美國的「特區」(special
district)兩種制度加以說明。
    法國行區的前身為「區域經濟發展委
員會」(Commissions de development
economique regional, 簡稱CODER)，係法
國中央政府在各地方所成立的區域性規劃
諮詢機構。該委員會主要目的在於廣泛接
納不同團體對於地方區域發展與建設的意
見，故成員包括中央及地方行政與立法部
門代表、利益團體代表、專業人士等。但
是委員會的各項建議並無具體影響力，純
粹僅供決策者參考而已。
上述情形自一九八二年地方分權法施
行之後，始產生重大改變。行區基於中央
權力下放的考量，成為正式地方政府層
級。其不僅組織型態上有所改變，在功能
上也獲得加強。就前者而言，行區設「行
區議會」(regional council)，由各省按
比例推派代表組成，任期六年，各代表並
互選一人為議長，並兼任行區首長，故行
區議會不僅是行區各項事務的議決機關，
也是執行機關。而就後者而言，行區議會
設有「經濟及社會委員會」(Economic and
social Council)，主要由行區內各民間代
表組成，包括企業人士、專業人士、各類
協會與工會、社團等，作為行區議會的諮
詢及建議機構，法國地方分權法更明定行
區議會議決有關事項時，必須向該委員會
諮詢意見。
    美國的「特區」可說是一種「單一目
標」的政府機關。其主要職責在於推動或
管制特定政務，如水源、廢棄物、休憩場
地、高速公路、橋樑、消防、墓地、圖書
館，以及其他公共設施等。而學校區更是
其中極為特殊的類型。設立學校區的主要
意義在於讓社區民眾對子女的教育具有控
制與主導權力。在過去歷史中，學校區一
度曾是分權的重要象徵而不受任何外力的
干預；然而時至今日，即使維持差異仍是
其重要宗旨，但卻也必須遵守有聯邦與州
法律的規定。多數情形下，學校區主要由
民選委員會方式管理，地方政府有時亦有
權任命部分委員參與運作。而其他的特別
區(有時也稱之為「管理局」
(authorities)，雖然也是採委員會方式管
理，但絕大部分的成員卻是由地方政府所
任命的。因為業務特性的關係，特別區的
管轄範圍經常可能跨越數個地方政府，此
時各有關政府也常有權派遣代表參與委員
會的運作，同時為使特別區所主管之事務
能順利推動，委員會也可基於「使用者付
費」的原則向地區民眾收取必要的費用。
    由「行區」與「特區」內涵可知，此
類協調機制具有下列特性：
(1)協調目標常是綜合性的，或是單一業務
7具有多元特質。
(2)可能由中央(上級)政府主導，亦可能是
地方政府自發性的組合。
(3)參與地方政府的組織及連帶的權責須
配合改變。
3.(分權，組織導向)
    本象限中進行協調的工作焦點係在於
以分權的方式進行地方政府組織架構的調
整。茲以美國的「機構合併」
(consolidation)與「地方政府議會」
(Council of Government, COG)為例說明
之。
    「機構合併」有時也稱為「事務歸併」
(amalgamation)，其主要是由於地方政府
間對於處理某些公共問題均有共同的考量
或困境，或是基於互利的考量，因此依據
業務類別將原來各自隸屬於不同地方政府
的單位或機關進行整合，以發揮事權統一
的功效，同時將不同政府間所面臨之共同
問題進行整合，亦有利於產生經濟規模，
並使投入的人力、財力不需重複配置，故
能有效節省各別政府的負擔。
    在聯邦制的政治傳統下，美國地方政
府對於各項事務常享有充分的主導權，此
種情形除代表著上級或聯邦政府甚少干預
地方事務外，亦隱喻地方政府常須獨立承
擔各項問題的責任。此種情形在近年來地
方財源趨於困窘，而民眾需求又不斷提升
的情形下將對地方政府各項運作產生沈重
的壓力，此時採行機構合併的作法應是較
可行的選擇，因為雖然此一作法可能需要
與其他地方政府共享權力或資源，但卻有
助於以較低成本滿足民眾需求，同時維持
對地方事務主導權。
地方政府議會之設立係源自一九五０
年代，基本上是一個地方政府間自願性的
合作組織，它可能是基於州議會的授權，
或是在地方事務上具有共同關連性的郡、
市等所共同發起，並由各個參與的地方政
府派遣代表參與，而以議會的形式進行各
項決定。議會開議時若基於議程的需求，
尚可邀請有關專家列席參與討論。地方議
會既然是地方政府的組合，因此其所需經
費亦由參與之各地方政府共同承擔，不過
近年來聯邦政府為了推動部分地方政策，
亦會採直接接補助地方議會經費的方式，
以換取該項聯邦政策的落實。
    地方政府議會既然是地方政府間的志
願性的組合，因此其功能發揮的焦點主要
係針對地方上的共同問題，特別是關於都
會地區與鄰近城鄉間的所共有的公共事
務。至於其設立的主要目標，並不在實際
管理地方公共事務，或是提供特定服務，
而是建立一個各地方政府協調行動或交換
意見的機制。此外，透過此一機制的整合，
亦可將原本零散分佈、資源有限的地方政
府結合起來，從而成為具有一定規模與資
源實力的地方政府組合，此時將有助於向
上級政府或聯邦政府爭取更多的經費補
助。
    從「機構合併」、「地方政府議會」的
內涵中，本研究認為本象限協調機制具有
下列特質：
(1)地方政府具有較大主導權，以及對協調
事務較大的自主空間。
(2)協調著重在資源共享或現有地方政府
組織的功能調整。
(3)除了達成協調目標外，參與地方政府亦
期望藉以達成其他邊際效益，如節省經
費、彈性調度人力等。
4.(分權，業務導向)
    本象限可說是協調機制中較為鬆散的
一類，相對地，參與協調地方政府所受的
約束亦較小。以下茲以「行動聯盟」、「多
元業務處理途徑」加以說明。
    嚴格而論，「行動聯盟」(coalition)
並未採行詳密的協調策略，或是建立具體
的協調機制。換言之，它並不具有一定的
型式，甚至其只是經由非正式的溝通協
商，所產生的一種「共識」或「默契」而
已。
    基本上產生行動聯盟的原因主要可能
來自兩方面，其一是協調事務的本質可能
較為單純明確，或只是在執行層面上需要
取得一致的行動標準，因此不必要進行複
雜的整合；其二是參與協調之各地方政府
由於受限於本身法制架構，或是複雜政治
因素的考量，難以有效組成具體的協調組
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行聯盟，並據以約束彼此的行動。這種協
調機制雖然免除複雜的整合程序與權責劃
分，但是相對地其對參與地方政府間的拘
束力也較小，甚至於在沒有具體承諾或規
範的制約情形下，協調往往容易隨時空環
境的改變而扭曲變形，或淪為空泛的口
號。
    「多元業務處理途徑」基本上亦非地
方政府間正式的協調機制，而是著眼於地
方事務的特性、處理效益等因素，改變傳
統上由各別地方政府獨自處理的模式。
    採行多元業務處理途徑最為一般人所
熟知的理由，殆為自一九八０年代興起的
「民營化」風潮。有鑑於地方需求與複雜
性的快速增加，使傳統地方政府既無足夠
財源支應，也欠缺靈活的應變能力。故開
放社會各界參與地方事務(特別是提供各
項社會與經濟服務)便成為重要的因應策
略，然而社會參與公共事務處理需要一定
經濟規模才能獲利，故不同地方政府可能
一方面必須釋放原先管轄事務項目進行合
併處理，一方面也要採行必要的配合措施
作為誘因。故彼此間雖然不一定有協調之
名，但卻在實質上形成協調的結果。以英
國為例，許多原先屬於各個地方政府權限
範圍的業務，如垃圾清運、學校伙食、公
共設施維護等，均先後開放民間參與經
營。而1988年英國政府更制定「強制競爭
方案」(Compulsory Competitive
Tendering, CCT)，使不同地方政府亦可與
民間一樣，承攬其他地方政府事務的處理
權。在此一情形下，原本分散於各地方政
府的事務便因而結合成一體了。
    綜上分析，本研究認為在「分權，業
務導向」象限中，與其說是協調機制的設
立，不如說協調是地方事務處理方式變革
後的結果。具體而言，其具有下列特質：
(1)協調的模式與內涵基本上取決於事務
的性質及地方政府本身的考量。
(2)參與協調者除地方政府外，也可能包括
來自各方的「利害關係人」。
(3)協調目標主要在於改變事務處理方
式，各個地方政府可能扮演主動倡導
者，亦可能只是被動的配合者。
四、協調對地方政府間關係的影響
  (一)對地方政府本身
    傳統上不論中央集權或地方分權的國
家體制，地方政府的概念均是特定區域內
公共事務的主導者或負責者，甚至在地方
自治的政治理念下，地方政府更成為地方
民眾自主的重要象徵。然而由於協調功能
發揮，地方政府本身的地位與功能將產生
重大的改變，具體言之約有下列各項：
1.地方政府對部分事務的權力不是唯一
的。
    不論是主動或被動進行協調，地方政
府均要節制(甚至放棄)本身權力，換言
之，在協調範圍內，個別地方政府的決定
可能並不是最終的決定。此時，在協調範
圍內，傳統上地方政府與民眾的「上／下」
從屬關係將可能轉變為「提供服務／進行
選擇」的對等關係。同時，基於協調需求，
地方政府亦可能需與其他參與者共享資源
或遵守共同規範。
2.除了消極的管制作為外，地方政府將必
須主動或被動的提供更多的服務。
    當協調工作開始推動，便意味各地方
政府可以藉由資源共享或其他合作方式處
理地方問題。此時在運作更為彈性化以及
配合協調進行的考量下，除了傳統的管制
工作外，將遂漸增加地方政府提供服務的
壓力。例如各地方政府採行協調方式清運
垃圾後，各界可能將會要求政府將節省的
人力、物力用於提供其他服務，而此一服
務到達一定規模後，又可能需要進行協
調，如此不斷循環，將使地方政府的服務
功能不斷膨脹。
3.地方政府運作將趨於多元。
    在服務需求不斷增加，但可用資源卻
相對有限的困境下，進行協調即蘊含地方
政府未來必須尋求更多元運作模式的趨
勢。而從前文四個象限內容的說明，更可
知所謂多元不僅是事務處理方法的調整，
更可能涉及地方政府組織、權責的改變。
而若此這種情形持續出現，則勢必對傳統
地方制度設計中的行政與立法功能，以及
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4.在特定事務中，地方政府是可以被取代
的。
    綜合前面三項陳述，本研究認為協調
對地方政府本身最大的影響，也是最值得
謹慎思考的問題，可能是個別地方政府組
織是否可進行整合的問題。因為當地方政
府進行協調時，除了會改變事務原有處理
方式外，也意味該事務不一定非由該政府
獨立處理方能完成。如此類推，若協調的
深度或廣度不斷增加，則個別地方政府專
有的權限便相對受到擠壓，此時是否有必
要再花費龐大資源維持一功能有限之政府
機關存在？或是原有的組織架構是否有必
要繼續存在？諸如此類的問題均指向一個
答案，即未來某些地方政府(的功能)將是
可能被取代的，至少在協調的範圍內，地
方政府的功能將面臨重大的調整。基於
此，本研究認為進行地方政府間的協調工
作，或可成為檢討地方政府功能現況，進
而評估其組織變革的重要策略。
  (二)對各級政府關係
    協調除了改變個別地方政府組織的功
能，更是集體性的行動，因此其對原有上
下與平行地方政府間關係產生影響將是必
然的。根據本研究歸納，其約有下列特點：
1.府際關係的重組
    傳統府際關係不論採中央集權或地方
分權，基本上不外乎強調地方政府的獨立
自主地位(分權制)，或是上下級政府間的
隸屬關係(集權制)。同時彼此間的權責關
係亦強調適當的劃分。然而在發揮協調功
能的考量下，此種關係將面臨重大的轉
變。首先，就組織層面言，為求協調機制
能公平而有效率(效能)的達成目標，則賦
予相當權力實屬必要，而一旦此機制具備
實質權力，即便其仍須受參與地方政府的
監督控制，但卻等於是在傳統府際關係中
另外衍生出新的互動模式，因此，本研究
認為當協調功能或協調機制一旦普遍化，
則上下與平行政府間的互動關係均將可能
趨向於「網路化」，即彼此間不再以法制上
的規定作為界定彼此關係的唯一標準，而
是依照業務需求或功能考量，彈性變動特
定工作的領導核心。換言之，未來地方府
際關係可能是功能導向而非制度導向。
    其次，就業務層面而言，由於協調內
容基本上是共同性的問題或服務。故為求
順利達成目標，或是避免出現各參與者負
擔不均衡的結果，參與協調的各方不論原
來法制的地位有何差異，均將轉化為合作
對等的關係。例如台北市若欲與台北縣共
同整治淡水河，則雖然彼此在法制上的地
位不同，但仍惟有以平等地位進行互動方
可望達成目標。
2.資訊交流的頻仍。
    府際關係網路化、合作化的結果，將
使資訊交流成為重要的特質。值得注意的
是，此處所指的資訊除了指政府各項作為
的內容資訊，亦指對各項作為事前評估或
事後績效的資訊，同時提供與運用資訊者
除了各參與政府外，也將包括民眾、中央
政府，乃至於其他國家的中央與地方政
府。例如甲乙兩地方政府欲建立垃圾清運
的協調機制時，甲乙兩造間資訊的往來交
流固屬必要，但是民間有能力參與此工作
的企業、社團、個人，或是中央政府有關
部門，乃至於國際環保團體等均可能要求
取得有關資訊，因為跨政府間的協調內
容，已非「個別地方政府的固有權責」，故
資訊交流乃成為不可避免的結果，而協調
結果也將是各方資訊彙集互動後的結果。
3.地方政府界限模糊化
    當府際關係改變、資訊不再為少數人
所獨享之後，傳統地方政府以地理區劃為
主的界限將逐漸模糊。特別是若功能協調
成為各地方政府提供服務的普遍選擇後，
民眾雖然在不同地方政府的轄區中，但所
享受的服務、須遵守的規範可能趨於一
致，則地方政府間的界線將僅成為象徵性
的地標而已。
4.提供專業化、標準化的服務
    傳統政府組織基本上是一種政治設
計，即不論組織架構設立或運作程序的規
範均是特定政治理念或目標的反映。這種
特質在今日地方事務高度複雜化的情形
下，不但逐漸難以順利達成使命，更常成
為外界批評的主要焦點。對於地方政府而
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言此種壓力將更為明顯，因為其政府制度
設立基本上不若中央或聯邦政府具有高度
的政治意涵與重大影響，同時其所負責的
業務又多與民眾生活密切相關。故近年各
國對行政革新的倡導，常係由地方所發
動。因為除了政治意涵外，民眾更要求地
方政府能提供其更好的生活品質。在此觀
點下，地方政府間的功能協調可說是兼顧
兩方面問題的解決途徑。一方面藉由協調
機制的運作與整合，使特定事務較能進行
專業化、標準化的服務以滿足民眾需求；
另方面地方政府仍可保留其固有組織架
構，而不必隨不同事務的性質而頻頻修改
其組織。同時，當地方事務能回歸專業化
與標準化的處理方式時，地方政府的合法
政治地位亦相對更能鞏固。
  (三)對地方民眾參與地方事務
1.民眾可以採取主動地位
    傳統民眾對地方事務的參與，主要是
透過定期選舉(或罷免)，要求地方首長或
民意代表為民服務，部分國家對於重大事
務，地方民眾尚可進行創制、複決兩權。
然而這些方式不但程序冗長，也較難發揮
直接的影響。然而對功能協調而言，因為
是一個開放式的行動過程，因此各參與者
均有機會發揮影響力，並爭取本身利益。
對於民眾而言，此一情形則象徵民眾可以
經由更主動而多元的方式來參與地方事
務。例如在明確負責機制下，民眾可直接
向其表達建議，甚至於在多元事務處理途
徑下，民眾更可能直接參與地方事務的處
理。同時事務在專業專責的處理模式下，
民眾也較能確定究責的對象。
2.民眾可以獲得更多樣化的服務
    在傳統地方政府運作中，民眾對於不
滿意的事務，多僅能委屈接受，因為若欲
訴諸政治程序解決，不僅耗費的時間精力
是一般人難以承受的負擔，且在既定的政
府組織架構與文官體系下，是否確能達成
目標亦不無疑問。當然，採行功能協調並
不必然就能解決上述問題，但至少提供地
方事務不同的處理方式，同時，參與協調
各方基於對等關係，以及本身利益不受侵
犯的考量，亦應較關切事務處理的效能與
效率，必要時更可打破協調局面進行權責
的重組。這些作為不僅能改變地方事務的
處理模式，也等於提供民眾更多樣化的服
務選擇。
3.使用者付費觀念的落實
    當地方事務的管制或服務由地方政府
獨立供應，轉變為特定機制進行協調時，
民眾的角色亦將隨之改變。傳統上政府囿
於預算程序與本身的法定職責，並不特別
關切提供管制或服務所需支付的成本，然
而當協調機制取而代之，各參與者基於對
等原則分攤責任時，成本與效益便成為不
可或缺的重要考量，因為其不僅維持整個
協調機制的公平性，更提供推動協調的誘
因。而此一轉變對於民眾而言，便是「使
用者付費」觀念的落實。亦即當民眾在要
求高品質而專業服務的同時，也要支付相
對的代價。唯有如此，協調才能真正減輕
個別政府的負擔，並使經濟規模的整合產
生預期效益。
五、我國進行地方政府協調之評估
    本部分為綜合現有地方政府間功能協
調之文獻、現行我國地方制度，以及訪談
所得資料後對我國地方政府進行協調之綜
合性評估。由於篇幅的限制，本處僅呈現
本研究重要的結論，至於其中相關參考資
料則從略。
  (一)環境評估
    本部分主要是從協調所需的環境及其
中潛存的誘因，探討今日我國地方政府是
否有進行協調的必要。而經由各方資料的
彙整與歸納，本研究認為地方政府進協調
不僅具有實質上的需要，更具有時間上的
急迫性。此推論的主要理由主要有下列五
點：
1.地方問題多元化、國際化的趨勢。
    在邁進廿一世紀的世界環境中，台灣
的地方事務事實上亦不再只是「地方」問
題，而是與國家整體發展、世界潮流具有
高度關連而相互影響的重要問題，例如台
南黑面琵鷺保育，是普受國際矚目的保育
問題；而鄉鎮農產品的運銷，亦可能受台
灣未來加入世界貿易組織（WTO）而產生重
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大改變。這些問題所涉及的層面均非個別
地方政府或傳統上下級政府隸屬關係所能
因應的。
2.地方政府體制長期難以調整的問題。
    台灣現行二十一縣市的架構，基本上
開始自民國五十六年，其間雖有高雄市升
格為直轄市，以及新竹嘉義升格為省轄
市，但是政府組織型式並無重大改變。今
日各界雖有針對個別政府提出改制的呼聲
(如台中市升格)，但是礙於政治、經濟、
社會等多層面的考量，中央政府始終未能
提出明確決定。在此種組織變革遙遙無
期，而地方事務又不斷膨脹的情形下，現
有地方政府間進行功能協調實為一政治成
本較小，而又較能產生實質效益的策略。
3.地方政府區劃
    同於前項體制變革的困難，現行地方
政府區劃也由於歷經多年尚未調整，不僅
不符當前環境所需。更由於劃分過於細
密，從而使有限地方資源無法整合，各個
地方政府相互牽制，導致問題產生後權責
不明、相互推諉的結果。
4.城鄉差距逐漸惡化
    今日台灣社會由於工商業一支獨秀，
導致鄉村人口大量湧向少數都市謀取更佳
工作機會，然而由於城鄉間缺乏整體發展
規劃，失衡的負面效應乃日益浮現。對於
都市而言，由於人口高度集中，雖然享有
較繁榮的經濟與較富裕的生活水準，但是
就業、交通、治安、社會福利等問題也隨
之而至；對鄉村而言，人口外流與產業衰
退更成為惡性循環，若城鄉差距持續擴
大，則不僅鄉村地區長期的貧窮落後的問
題以解決，都市地區長期累積的成果亦將
不保。
5.開發地方的配套考量
    台灣社會歷經長期的開發，各地方的
問題已有逐漸合流影響的趨勢。以西部走
廊為例，其間雖然包括兩個直轄市、十二
個縣、五個縣市，但是當日後高速鐵路通
車，台北市至高雄市的通勤時間預估縮短
為九十分鐘時，這些行政區的界限將逐漸
模糊，相對地，許多昔日屬於單一地方政
府的問題也將成為地方政府間的共同問
題。例如當桃園縣垃圾處理能量不足時，
不肖業者可能透過便捷的交通網路，而將
垃圾傾倒於台中縣、雲林縣的河床上。
6.中央與地方關係的重組
    民國八十六年公布施行的憲法增修
文，除了大幅度精簡省級政府組織外，實
際上亦等於重新調整了中央與地方政府的
關係，今日中央各部會所面對的，將不只
是昔日的一省二市而已，而是二十一縣市
與二個直轄市，中央政府在組織難以大幅
擴編的限制下，勢必改變對各縣市指揮連
繫方式，或是在因地制宜的考量下，賦予
各縣市較大的自主權將可能必然的選擇。
    綜合上述六項理由分析，本研究認為
未來各地方政府間若能推動協調的理念與
機制，不僅可以在功能與運作上彌補當前
地方政府運作上的不足，以及精省後中央
與地方指揮命令的落差，其對現狀所形成
的衝擊亦是較能為各方接受的。
  (二)法制評估
    目前地方制度法(以下簡稱地制法)對
地方政府協調之規定主要有二：
1.第二十一條：「直轄市、縣（市）、鄉
（鎮、市）自治事項如涉及跨直轄市、縣
（市）、鄉（鎮、市）事務時，由共同上
級業務主管機關統籌指揮各相關地方自
治團體共同辦理，必要時共同上級業務主
管機關得指定其中一適當地方自治團體
限期辦理」。
2.第二十二條：「第十八條至第二十條之
自治事項，涉及中央及相關地方自治團體
之權限者，由內政部會商相關機關擬訂施
行綱要，報行政院核定」。
3.第二十四條：「直轄市、縣（市）、鄉
（鎮、市）與其他直轄市、縣（市）、鄉
（鎮、市）合辦之事業，經有關直轄市議
會、縣（市）議會、鄉（鎮、市）民代表
會通過後，得設組織經營之。前項合辦事
業涉及直轄市議會、縣（市）議會、鄉（鎮、
市）民代表會職權事項者，得由有關直轄
市議會、縣（市）議會、鄉（鎮、市）民
代表會約定之議會或代表會決定之。
    上述三項條文雖然可作為地方政府間
協商的依據，惟深入分析其意，則具有下
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列問題：
1.中央政府仍維持主導權，致各地方政府
缺乏協調的彈性空間。
2.協調的方式、權責規定並不明確，地方
政府為減少不必要的麻煩可能會避免推
行。
3.相關配套措施、程序並未明訂，致可能
使參與協調各方由於缺乏誘因而不願進
行。
    除了地制法的規定外，目前我國地方
政府有關法制設計，仍沿續昔日中央集
權，或一條鞭式的思惟，致地方政府本身
彈性自主空間相當有限，如此將使其主觀
參與協調的意願難以實現，同時在客觀法
制上也只能消極遵循上級所給予的指令以
照章行事。
    綜上分析，本研究認為若不能改變傳
統中央與地方的指揮服從關係，並配合法
令與行政措施的鬆綁，賦予地方政府更大
的自主空間，否則未來我國地方政府間的
協調，僅能限於前文圖一之「集權，組織
導向」與「集權，業務導向」，必須完全由
中央進行規劃與推行。
  (三)運作評估
    雖然在法制上缺乏協調的明確規定，
但各地方政府事實上已開始注意協調的重
要性，並實際採行協調的作為。例如台北
縣市對淡水河流域污染的整治、高雄市、
高雄縣、屏東市共同尋求飲用水問題的解
決等，均是協調的具體例證。此種情形說
明了當前各地方政府間確實存在協調的需
要。然而正如前節所述，現行法令仍是基
於中央集權立場處理協調問題，也尚未賦
予地方政府充分的協調空間，是以當前地
方政府進行協調的方式，傾向於前文所述
「分權，業務導向」中的行動聯盟，即偏
重於採行非正式的、協商的方式促使彼此
行動的一致。此種方式雖然可以規避現行
法令的限制，同時對某些急迫性的問題爭
取解決的時效，然而在缺乏明確協調機制
的情境下，彼此的合作關係便顯得脆弱而
不穩定，特別是當執政首長更替或是個別
議會進行杯葛時，協調共識將很容易被推
翻，而參與各方也難以對協調工作承諾具
體的責任或投注資源。
    綜合以上環境、法制、運作三個層面
之分析，本研究認為當前協調功能對於我
國地方政府具有下列意義：
1.協調是區域內各地方政府因應環境變
動、解決共同問題的重要選擇途徑。
2.不論就個別地方政府的需求，或是現
行地方事務的特質，協調均具有相當之必
要性。
3.目前法令雖已對協調進行初步規範，
唯仍傾向中央集權的思考而壓縮各地方
政府的協調空間。
4.協調不僅是地方事務處理方式的變
革，更是地方政府地位、權責，乃至於中
央與地方關係的重新調整。
．結果與討論
    經由文獻整理與訪談，本研究認為參
與協調乃是今日地方政府發揮功能的重要
途徑。因為不論是從今日地方事務的複雜
特質，或是從政府可用資源的縮減而言，
進行協調可說是兼顧現狀與需求的務實策
略。此外，個別地方政府尚可經由協調方
式，促使本身資源的彈性運用，而能在消
極面解決本身難以獨自解決的區域性問
題，積極面進而能提升政府運作效能、儘
量滿足地方的需求。
    雖然主客觀因素賦予協調的正當性及
必要性，但是協調並非只是概念上的期
望，其更應轉化為具體的行動或機制。而
此一轉化不僅涉及不同國家構成地方政府
的政治理念(集權／分權)，更與欲協調的
事務特質具有密切關連。而在此兩因素的
互動影響下，使協調不僅可能改變地方政
府既有的事務處理方式，更可能改變地方
政府的組織架構及權責關係。
    歸納各項研究成果，本研究認為今日
地方政府進行協調時，基本上具有下列重
要意涵：
1.跨地方政府間公共事務的處理或公共
服務的提供，將是今日地方政府所面臨的
重要課題。
2.地方政府間充分運用有限資源以解決
共同問題將增加協調的重要性。
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3.功能協調提供地方政府問題解決或事
務處理另一種選擇。
4.協調工作推行除了著眼於解決實際問
題外，更可能涉及地方政府體制及權責的
變動。
5.推動協調工作應建立一個完整配套策
略。
    除了探討協調的內涵與機制，本研究
亦發現許多對協調的質疑與批判：
1.協調可能因為權限的分攤或授予方式
不同於既有地方政府運作模式，使其成為
個別地方政府逃避民意監督的障眼法。
2.進行協調將影響地方政府自治權限的
完整性。
3.協調將改變或削弱地方立法機關監督
功能的行使。
4.協調責任歸屬的困難。
5.協調成本支出的增加將對個別地方政
府形成新的負擔。
6.協調難以在不同地方勢力間取得共識
並要求其進行合作。
    綜合以上正反兩面的評價，本研認為
正凸顯功能協調在今日地方研究上的重要
要地位。同時也說明了協調絕非解決地方
問題的萬靈丹，或是祟高而抽象的理念，
而惟有針對地方政府既有體制以及實際處
境進行綜合評估，並輔以適當的推行策
略，協調才能產生實質的效用。
    最後，就我國地方環境與地方問題而
言，地方政府間確實存在協調的需求，然
而在法制與定位不明確的條件下，協調機
制卻尚停留於地方政府間的非正式協議。
故未來實應深入檢討協調需求，同時輔以
地方政府功能的重整並提供具體誘因，方
能有助於將協調導入正軌，從而發揮其應
有的效能。
．計畫成果自評
    本計畫進行之成果，基本上可分為理
論、實務，以及研究三個層面。以下茲分
述之。
    首先，在理論部分本研究藉由各項協
調功能與機制文獻的分析整理，而能產生
下列效益：
1.介定地方政府間協調的意涵。
2.深入瞭解協調的背景因素及地方政府
參與協調的可能動力或誘因。
3.歸納執行協調的目標的各類機制。
4.瞭解不同協調機制的意涵及其對地方
政府運作的影響。
    其次，在實務部分本研究主要嘗試將
協調問題置於本土環境中，並藉由訪談以
瞭解其中可行性及必要性。其間具體效益
有下：
1.分析當前地方政府進行協調的需求與
阻力。
2.瞭解今日地方政府進行協調的急迫程
度。
3.分析今日地方政府環境、法制、運作
等因素對協調的影響。
4.探討未來我國從事協調應採行的配套
措施。
    第三，經由長時間的資料蒐集、分析
與整理，本計畫在研究層面上的效益有
下：
1.藉由計畫進行整合理論與實務之問
題。
2.能將國外理論、實務經驗與國內問題
進行綜合比較。
3.在研究經費支援下協助研究人員能有
機會實際接觸實務人員，以印證各類理論
並深入瞭解我國地方現況。
4.提供研究生適當報酬並提升其實地進
行研究之能力。
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